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Stadtentwicklung aus der 
»Governance-Perspektive« 
Eine veränderte Sicht auf den Beitrag öffentlicher Akteure zur räumlichen Entwicklung – früher und 
heute. 
 
Nichts scheint langweiliger zu sein als die »Neuerung« von gestern. Dieses aus der Warenwelt 
und dem Medienwald bekannte Phänomen ist selbst manchen Fachdiskussionen nicht fremd. 
Und so jagt auch in den Publikationen zur Stadtentwicklung seit einigen Jahrzehnten ein The-
ma das nächste: »Krisen« lösen einander ab, eine »Wende« folgt auf die andere und insbesonde-
re das »Planungs-Verständnis« scheint von stetem »Wandel« geschüttelt.  
Diese angestrengte Suche nach dem jeweils Neuen gleicht die wissenschaftliche Arbeit gele-
gentlich dem Marktschreier-Verhalten an, was Anlass zur Kritik geben kann. Wichtiger aber ist: 
Sie schneidet die jeweils aktuelle Debatte von den historischen Vor-Erfahrungen ab und lässt so 
wichtige Potenziale – für die Analyse von Entwicklungslinien ebenso wie für das Gewinnen von 
Handlungskonzepten – ungenutzt. 
Da ist eine Tagung (und eine Buchpublikation wie die vorliegende), die zum Denken in längeren 
Zyklen anregt, die nach Kontinuitäten in vermeintlichen oder tatsächlichen Veränderungspro-
zessen fragt, sehr hilfreich. Dabei kann es nicht darum gehen, nur »déjà-vu« zu rufen und auf 
Vorgänger und Wiederkehrer zu verweisen. Vielmehr müssen Fragen gestellt, Begriffe gesucht 
und Perspektiven gefunden werden, die uns überhaupt erst in die Lage versetzen das Heutige in 
Bezug zum Gestrigen und Vorgestrigen zu setzen. Da sind einfache Fragen hilfreich – etwa wie 
die der Tagung vorangestellte: »Wer entwickelt die Stadt?« Und da kann sich eine Betrachtungs-
weise als nützlich erweisen, die erst in jüngerer Zeit aus den Politikwissenschaften Eingang in 
die Forschungen zur Stadtentwicklung fand: die »Governance-Perspektive«. 
Damit sind auch bereits die wesentlichen Schritte der folgenden Argumentation benannt:  
1. Am Anfang steht die Frage, wer die Städte entwickelt. Damit wird der Blick auf die in der Stadt 
handelnden Akteure und ihre Beiträge zur räumlichen Entwicklung gerichtet und es lässt sich 
schnell erkennen, dass (vormals wie heute) Stadtentwicklung aus vielfältigen Aktivitäten resul-
tiert – an den Märkten, im öffentliche Sektor und in der lokalen Gesellschaft. 
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2. Ein solcher Blick auf die Entwicklung der Städte wurde aber lange Zeit ausgerechnet von de-
nen, die sich professionell mit räumlicher Planung und Entwicklung sowie deren Theorie befas-
sen, nicht geteilt. Sie sahen sich, ihre Pläne und Planungsverfahren im Zentrum der Stadtent-
wicklung. Hier war ein Wandel im Selbstverständnis und ein Perspektivenwechsel in der theore-
tischen Arbeit vonnöten, um das professionelle Handeln in den Kontext des Handelns anderer 
Akteure stellen zu können. 
3. Für die Auseinandersetzung mit einer Vielfalt von Akteuren und der zwischen ihnen wirksa-
men Interdependenzen bieten die Politikwissenschaften einen Begriff an: Governance. Nutzt 
man ihn in erster Linie zu analytischen Zwecken – und nicht schon, wie dies gelegentlich ge-
schieht, als Kennzeichnung vermeintlicher Veränderungen oder als Norm – lassen sich Stadt-
entwicklungsprozesse differenziert beschreiben. Insbesondere die Frage, wer Stadt entwickelt, 
lässt sich aus der »Governance-Perspektive« sowohl für zurückliegende Entwicklungsepochen wie 
für aktuelle Aufgaben gut beantworten – mit noch offen Konsequenzen für die »mental models« 
der planenden Disziplinen und die theoretischen Konzepte der Stadtforscher. 
Diese Argumentationsschritte führen überwiegend durch das steinige Gelände eher abstrakter 
und möglicherweise unanschaulicher Überlegungen. Denn: Um den Umfang des Beitrages 
nicht noch mehr auszuweiten bleiben praktische Illustrationen und Fallbeispiele auf kurze An-
deutungen beschränkt. Das mag ausgeglichen werden durch Hinweise auf ausführlichere Dar-
stellungen aktueller empirisch orientierter Studien aus eigenem Arbeitszusammenhang [vgl. 
z.B. Klemme/Selle 2008]. Vor allem aber werden die vielen konkreten Falluntersuchungen im 
vorliegenden Band plastisch verdeutlichen, welche Leistungsfähigkeit die der Governance-
Perspektive verpflichteten Studien in konkreten historischen Forschungszusammenhängen ha-
ben können.  
1 Wer entwickelt Stadt? 
Wer entwickelt Stadt? Ist das eine Frage, die 
des Nachdenkens bedarf? Nein, so wird hier 
behauptet. Diese Frage kann als beantwortet 
gelten – das legen die Fakten ebenso nahe wie 
Feststellungen aus der Fachdiskussion der 
letzten Jahrzehnte.  
1.1 Alle 
Auf die Frage, wer die Städte entwickelt, gibt 
es nur eine richtige Antwort: Alle. Alle wirken 
– in unterschiedlicher Weise – an der baulich-
räumlichen, sozialen, ökologischen, ökonomi-
schen oder kulturellen Entwicklung der Städte 
mit. ... Das lässt sich leicht illustrieren: 
Beginnen wir mit den Bürgerinnen und Bür-
gern. Die sind – zum Beispiel – für den Urban 
Sprawl verantwortlich. Sie bauen und bezah-
len die Einfamilienhäuser an den Peripheri-
en. Oder entscheiden sich – zum Beispiel – für 
Eigentumswohnungen an integrierten Stand-
orten und tragen so zur »Reurbanisierung« 
bei. Und wo sie nicht selbst bauen, sind sie 
Nachfrager von Wohnraum und beeinflussen 
mit ihren Präferenzen die Angebote der 
Wohnungsproduzenten. Das gilt auch für jene 
Haushalte mit niedrigem Einkommen: Auch 
ihre Standortwahl kann (unter Bedingungen 
von Nachfragermärkten) über die Geschicke 
von Stadtquartieren entscheiden. 
Aber sie wohnen ja nicht nur, sie kaufen auch 
ein, gestalten ihre Freizeit, bewegen sich in 
Stadt und Region: Ihr Mobilitätsverhalten et-
wa prägt ganz wesentlich Stadtstruktur und 
Umweltqualität und entscheidet auch dar-
über, ob die großen SB-Märkte jenseits der 
Stadtgrenze ihre Kunden finden oder ob die 
lieber im eigenen Stadtzentrum einkaufen 
gehen. 
Bürgerinnen und Bürger gestalten zudem auf 
unmittelbare Weise ihre Lebenswelt – nicht 
nur in den eigenen vier Wänden, sondern mit 
Wirkung auf das soziale und kulturelle Leben 
in der Stadt. Ob die Elterngruppe nun eine Ki-
Ta gründet, ob ein Haus der offenen Tür ein 
Tanzprojekt für arbeitslose Jugendliche initi-
iert, ein lokaler Rotary-Klub das Projekt 
»Hausaufgabenhilfe« in Gang setzt, der 
Kunstverein Gelder für eine Ausstellung 
sammelt, der Naturschutzverband die Paten-
schaft für einen »Kinderwald« übernimmt 
oder ob eine Bürgerinitiative das örtliche Frei-
bad in die eigene Bewirtschaftung übernimmt 
– es ist die Summe dieser vielen Einzelaktivi-
täten, die »Stadtleben« ausmacht.  
Und natürlich sind die Bürgerinnen und Bür-
ger auch dort aktiv, wo sie die professionellen 
Stadtentwickler vor allem vermuten: Unter-
schriften sammelnd gegen die Bebauung der 
Flussaue, auf der Bürgerversammlung prote-
stierend gegen die Reduzierung von Parkplät-
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zen im eigenen Viertel, vor Gericht gegen den 
geplanten Brückenbau klagend. 
Und nicht zu vergessen: Wir reden hier auch 
von Wählerinnen und Wählern, die zumin-
dest in größeren Abständen auch Einfluss auf 
die lokale Politik nehmen, sofern sie nicht 
selbst unmittelbar politisch aktiv sind. 
Kurzum die Bürgerinnen und Bürger der 
Städte wirken auf vielfältige Weise – direkt 
oder indirekt, gezielt oder gleichsam nebenbei 
– auf Stadtentwicklung ein. Sie entwickeln 
Stadt… 
…aber selbstverständlich nicht allein. Noch 
fehlen die Akteure, die zumeist als erste unter 
den »Stadtproduzenten« genannt werden – 
die Bau-, Boden- und Immobilienunterneh-
men, die Grundeigentümer, Bauinvestoren, 
die Entwickler und Vermarkter, die Woh-
nungsunternehmen und Industriebetriebe, 
die Einzelhändler, die Logistik- und Verkehrs-
betriebe, Entsorgungs- und Energieunter-
nehmen und so fort. Mit ihren Aktivitäten tra-
gen sie auf vielfältige Weise zur Stadtentwick-
lung bei.  
Hier nur einige Schlaglichter: Die Immobili-
entochter der Bahn verkauft nun doch nicht 
das Grundstück, das zur Arrondierung der In-
nenstadtentwicklung wichtig wäre. Während-
dessen schließen sich die Geschäftsleute am 
anderen Ende der Innenstadt zu einer Stand-
ortgemeinschaft zusammen, um gegen den 
Kaufkraftabfluss vorzugehen. Gemeinsam mit 
dem Einzelhandelsverband und der lokalen 
Werbegemeinschaft beschließen sie zudem, 
ein Innenstadtkonzept in Auftrag zu geben 
und es der Stadt zu »schenken«. 
Der Bauträger, der bislang auf einer innen-
stadtnahen Brache Geschosswohnungsbau 
realisieren wollte, zieht seine Absichten zu-
rück und bringt eine Einfamilienhausbebau-
ung ins Spiel.  
Die Industrie- und Handelskammer mischt 
sich in den Streit um den Brückenbau ein und 
bezeichnet ihn als unerlässlich für die Umge-
hungsstraße, die erst eine ausreichende »Re-
dundanz« der Erschließung des Wirtschafts-
standorts gewährleiste. Wenige Tage zuvor 
hatte ein lange ortsansässiges Unternehmen 
die »Verlagerung« von 200 Arbeitsplätzen in 
das osteuropäische Ausland angekündigt. 
 Im Rahmen einer Corporate-Citizenship-
Aktion bieten verschiedene Unternehmen 
»Schnupperpraktika« für arbeitslose Jugendli-
che in »sozialen Brennpunkten« an. Und so 
weiter und so fort… 
Last but not least sind die kommunalen Ak-
teure zu nennen: Sie fertigten ja zum Beispiel 
die Pläne für die Umgehungsstraße mitsamt 
umstrittenem Brückenbauwerk an und müs-
sen sich nun der Klagen der Bürger und der 
Mahnungen der Industrieverbände erwehren. 
Auch waren bereits die Bebauungspläne für 
die zwei Brachflächen praktisch beschlussreif 
– und »hängen nun in der Luft«, weil Grund-
eigentümer bzw. Investoren ihre Pläne geän-
dert haben. Gleich nebenan ist ein weiteres 
Grundstück mit öffentlichen Investitionen be-
reits gekauft und hergerichtet worden: Ein 
Grünzug mit eingelagerten Parks soll den 
neuen Standort für Investoren attraktiv wer-
den lassen. 
Auch wurden von der Kommune, um im 
Spektrum der genannten Beispiele zu bleiben, 
die Mittel für das »Soziale-Stadt-Programm« 
beantragt, dessen Auslaufen nun moderie-
rend begleitet werden soll. Allerdings ist mit 
dem Ende der Förderung auch die Schließung 
einiger sozialer Einrichtungen verbunden, 
wenn keine neuen Finanzquellen erschlossen 
werden können. 
Zugleich haben Stadtrat, Sozialverwaltung 
und Wirtschaftsförderung das Programm 
»Unsere Stadt soll familienfreundlich wer-
den« aufgelegt. Neben verbesserter Ganztags-
betreuung etc. soll dem auch bei der Bauland-
bereitstellung und im Wohnungsbau Rech-
nung getragen werden. 
Genug der Beispiele. Es versteht sich, dass die-
se Liste, die im Wesentlichen eine »Collage« 
realer Zeitungsmeldungen aus verschiedenen 
Städten darstellt, beliebig verlängerbar ist. 
Aber sie dürfte ihren Zweck schon erfüllt und 
verdeutlicht haben, dass viele Akteure, wir al-
le, Stadt entwickeln – und dass sich diese Akti-
vitäten im Raum überlagern: 
1.2 Raumbezug und Interdependenz 
Für dieses Einwirken vieler Akteure auf die 
Stadtentwicklung wurden in den letzten Jah-
ren viele Formulierungen und Bilder gefun-
den – wie etwa die folgende Abbildung, deren 
Aufgabe es ebenfalls ist, den Prozess der 
Stadtentwicklung als Resultat des Handelns 
von Akteuren aus drei »Sphären« (Markt, 
Staat, Gesellschaft) darzustellen.  
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Das wird hier grafisch stark vereinfacht, denn 
es fehlen noch die vielen »Zwischenwelten« 
(intermediärer Bereich) und Doppelzuord-
nungen (etwa: Öffentliche Betriebe, die markt-
förmig agieren etc.). Aber um solche Feinhei-
ten kann es hier nicht gehen. 
Entscheidend an einem Schema wie diesem 
und der zuvor aufgelisteten (gänzlich unvoll-
ständigen) Aktivitätenvielfalt vieler Akteure, 
die zur Stadtentwicklung beitragen, ist vor al-
lem die Tatsache, dass sie 
 sich im Raum überlagern und 
 untereinander in Wechselbeziehung ste-
hen. 
Denn, um an den Beispielen anzuknüpfen: 
Der Protest gegen die Brücke hängt mit der 
Umgehungsstraße zusammen und die mit 
der Forderung der Industrieverbände nach 
»Redundanz« der Erschließung städtischer 
Standorte.  
Oder: Der Rückzug des Bauträgers von seinen 
ursprünglichen Absichten ist auf die Nachfra-
gesituation am Wohnungsmarkt und womög-
lich das Interesse der Stadt, bestimmte Ein-
kommensgruppen im Stadtgebiet zu halten, 
zurückzuführen.  
Die KiTa-Gründung hängt mit Einsparungen 
der Stadt zusammen, die Aktivitäten für be-
nachteiligte Gruppen mit den Arbeitsplatzver-
lusten und dem Auslaufen der Förderung, das 
Innenstadtkonzept mit dem Kaufkraftverlust 
und den schwindenden Planungsressourcen 
der Kommune und so weiter und so fort. 
Das heißt: Viele Akteure handeln im Raum. 
Und: Ihre Aktivitäten weisen oft (Wirkungs-) 
Zusammenhänge auf – auch wenn sie nicht 
ausdrücklich aufeinander bezogen sind. Da-
mit werden hier bereits zwei zentrale Begriffe 
angesprochen, die uns weiter unten erneut 
begegnen werden: Raumbezug und Interdepen-
denz. 
1.3 Alles neu? Déjà-Vu-Erlebnisse 
Im Jahr 2007 ließ eine Meldung die Planer-
welt aufhorchen: Eine Gruppe von Kölner Un-
ternehmern hatte beschlossen, dass die Stadt 
dringend eines Masterplans bedürfe. Mit einer 
erstaunlichen Begründung: »Köln leidet seit 
langem daran, dass es kein schlüssiges und 
verbindliches Konzept für die Stadtentwick-
lung gibt. Stadtplanung und Städtebau wur-
den und werden von Fall zu Fall betrieben, die 
Folgen dieser eher zufällig – und leider auch 
immer mal wieder sachfremd – getroffenen 
Einzelentscheidungen sind im Stadtbild zu 
sehen… Um diese Herausforderungen anzu-
gehen und die Potentiale, über die diese vitale 
Stadt zweifellos verfügt, zu mobilisieren, be-
nötigt Köln eine langfristig angelegte, visionä-
re und verbindliche Entwicklungsstrategie - 
einen städtebaulichen Masterplan: Ein an Zie-
len definierter Rahmen für die Stadtentwick-
lung der nächsten 20 Jahre, verbindlich und 
gleichzeitig mit hoher Flexibilität – insbeson-
dere in gestalterischen Details –, ist dazu das 
geeignete Instrument« [www.masterplan-
koeln.de/anlass_und_ziele.html].  
Erstaunlich ist diese Erläuterung insofern, als 
sie im Wesentlichen die Argumente zusam-
menfasst, die bislang ein »Planungserforder-
nis« für öffentliche Akteure begründeten. In 
diesem Fall aber nimmt der Verein »Unter-
nehmer für die Region Köln e.V.« die Dinge 
selbst in die Hand, beauftragt ein renommier-
tes Planungsbüro, finanziert dessen Arbeit 
mit 500.000 Euro und »schenkt« alles das der 
Stadt. Noch wird am Plan gearbeitet. Man darf 
auf das weitere Verfahren gespannt sein. 
Ein Einzelfall? Mitnichten. Auch in anderen 
deutschen Städten beteiligen sich Unterneh-
men direkt oder mittelbar an der Aufstellung 
von Plänen, der Finanzierung und Ausrich-
tung von Wettbewerben etc. Es geht nicht im-
mer um derart spektakuläre Aufträge und 
Summen – aber das Grundmuster ist keines-
falls auf die besonderen »kölschen« Verhält-
nisse beschränkt. 
Ein neues Phänomen? Ebenfalls: Nein. 1907 
beschloss eine Gruppe von Unternehmern 
und einflussreichen Bürgern, dass ihre Hei-
matstadt dringend eines übergeordneten Pla-
nungskonzeptes bedürfe. Sie beauftragten ei-
nen renommierten Architekten und Städte-
bauer mit der Erarbeitung eines Konzeptes, 
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dessen Entstehung sie aus eigenen Mitteln fi-
nanzieren. 1909 wurde es vorgelegt. Aber die 
Initiatoren ließen es nicht dabei bewenden. Es 
war ihnen klar, dass ein solcher Entwick-
lungsplan nur Wirkung erlangt, wenn auch 
seine Umsetzung und Weiterentwicklung als 
Prozess gestaltet wird. Es wurde also ein Ko-
mitee gegründet, das fast dreißig Jahre lang 
professionelle PR für den Plan betrieb, immer 
neue Kooperanden und Unterstützer einwarb 
und so dafür sorgte, dass der Plan nicht Papier 
blieb.  
Stark verkürzt wurde hier von der Geschichte 
des »Plan of Chicago« und der Rolle, die der 
lokale »Commercial Club« dabei spielte, be-
richtet. Diese Geschichte ist noch immer nicht 
abgeschlossen. Der Commercial Club besteht 
weiterhin und erneut macht er sich um Stadt- 
und Regionalentwicklung verdient: Nach ei-
nem zweijährigen Arbeitsprozess legte er 
1999 einen Bericht mit dem Titel »Chicago 
Metropolis 2020: Preparing Metropolitan Chi-
cago for the 21st Century« vor, gründete eine 
neue Organisation gleichen Namens (Chicago 
Metropolis 2020), stiftet zahlreiche Koopera-
tionen an und entwickelt auf diese Weise, wie 
es in der Internetdarstellung heißt, »a new 
kind of ›civic entrepreneurship‹ in the region« 
[www.chicagometropolis2020.org/5_3.htm; vgl. 
zu diesem Beispiel ausführlich: Barbara 
Schönig in Altrock u.a. 2007, 137 ff]. 
Amerikanische Verhältnisse? Vielleicht.  
Aber das heißt nicht, dass in Deutschland der 
unternehmerische Einfluss auf die Stadtent-
wicklung geringer gewesen sei – wenn er sich 
auch auf andere Weise artikulierte. Wer etwa 
die Industrialisierungsgeschichte des Ruhr-
gebiets nachzeichnet, wird unschwer erken-
nen, dass alle wesentlichen Entwicklungs-
etappen direkt oder mittelbar von den Absich-
ten der »Kohle- und Stahlbarone« geprägt wa-
ren [vgl. Niethammer 1979]. Dieser Einfluss 
wirkte bis weit ins 20. Jahrhundert hinein. 
Noch in den 80er Jahren wurden ganze Sied-
lungen abgerissen, um die immissionsschutz-
rechtlichen Voraussetzungen für die Entwick-
lung von Stahlunternehmen zu schaffen. 
Kein Flächennutzungsplan entstand ohne in-
tensive Abstimmung mit den lokalen Großun-
ternehmen und selbst solche renommierten 
Projekte wie die IBA Emscher Park wären 
nicht ohne das Verwertungsinteresse der 
Montanunternehmen an ihren nun nicht 
mehr benötigten Liegenschaften zustande ge-
kommen. 
A propos Verwertung von Liegenschaften: In 
der Entwicklung vieler Städte lässt sich nach-
zeichnen, wie schon in der vorindustriellen 
Epoche Verwertungsinteressen von Grundei-
gentümern Richtung und Intensität der Sied-
lungsentwicklung prägten. Das setzte sich in 
der Gründerzeit fort. Ein schönes Beispiel –  
eines von vielen – sind etwa die Spekulationen 
des Baron Karl von Eichthal in München: Er 
»veranlasste«, wie es so schön heißt, die Er-
richtung zweier Stadtquartiere (des Gärtner-
platzviertels und des Franzosenviertels in 
Haidhausen) – just dort, wo seine Ländereien 
lagen [vgl. Landeshauptstadt München 2004, 
78 f]. Wem Beispiele wie dieses bekannt vor-
kommen, wer sich etwa erinnert fühlt an die 
Rolle, die die Immobilientöchter der Bahn 
heute mancherorts bei der Stadtentwicklung 
spielen, der geht sicher nicht fehl in der An-
nahme, dass es sich hier um vergleichbare 
Rollen und Prozesse handelt. 
Um in dieser Reihe ein letztes Beispiel zu 
nennen und der Einfachheit halber in Mün-
chen zu bleiben: Auch die Rolle, die der Bau-
unternehmer Jakob Heilmann zu Zeiten von 
Theodor Fischer (ab etwa 1890) auf kommu-
naler Seite des Leiter des Stadterweiterungs-
büros spielte [a.a.O. S. 83 f.], mag manche an 
die Neue Heimat in den 1970er Jahren oder 
an diverse Immobilienentwickler der Jetztzeit 
erinnern. 
In der jüngeren Zeit wird Stadtentwicklung 
wieder verstärkt aus der Bürgerperspektive 
wahrgenommen, werden die Potenziale der 
Zivilgesellschaft entdeckt und nach Möglich-
keiten gesucht, sie zu fördern und in lokale 
Politikprozesse einzubinden. In diesem Fall 
ist besonders evident, dass es sich hier nicht 
um neue gesellschaftliche Wirklichkeiten, 
sondern um ein Wiederentdecken und Erin-
nern geht. Schon Freiher vom und zum Stein 
sah im bürgerschaftlichen Engagement eine 
wichtige Ressource für die Entwicklung des 
lokalen Gemeinwesens [vgl. Geißel 2007, 23 f.]. 
Und Hellmut Wollmann hat mehrfach darauf 
hingewiesen [z.B. 2002, 328 ff.], dass die Kom-
munen in Deutschland immer einen großen 
Schnittbereich zur zivilgesellschaftlichen 
Sphäre aufweisen [vgl. hierzu und zur Ent-
wicklung vom »Ehrenmann« zum bürger-
schaftlichen Engagement: Zimmer 2007]. Das 
fand zum Beispiel in der kommunalen Sozi-
alpolitik des 19. Jahrhunderts seinen Aus-
druck (Armenpflege, Wohltätigkeitsvereine 
etc.) und dauert bis heute in anderen Hand-
lungsfeldern der Stadtentwicklung an (Kultur, 
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Grün- und Freiräume – z.B. »Bürgerparks«) 
etc. 
Das sind nur Beispiele für Déjà-Vu-Erlebnisse, 
die sich zu einer unendlichen Kette ergänzen 
ließen [vgl. als Anregung z.B. Fehl/Rodriguez-
Lores 1983]. Man könnte daraus fast eine Art 
Gesellschaftsspiel für diejenigen machen, die 
sich mit Stadtentwicklung auseinandersetzen: 
Aktuelle Entwicklungen und Fälle werden 
aufgerufen – und mit historischen Vorgän-
gern oder Analogien pariert. Gewonnen hat, 
wer die meisten zu nennen weiß… 
Aber es geht hier nicht um Spiele. Sondern 
vorrangig um den Hinweis, dass sich in der 
jüngeren Stadtgeschichte zahlreiche Belege 
dafür beibringen lassen, wie intensiv der Ein-
fluss mächtiger privater Akteure auf die Stadt-
entwicklung war (und ist). 
Stadtplanern in der Praxis war dies stets klar. 
Das bringt zum Beispiel Fritz Schumacher 
[1920, 105 f.] zum Ausdruck, wenn er mit Blick 
auf planvolle Stadtentwicklung feststellt: 
»…natürlicher und lebensvoller wird das Er-
gebnis sein, wenn sich die Macht privater In-
itiative mit den öffentlichen Machtmitteln zu 
diesem Zweck vereint…«  
Als eindrucksvolles Beispiel für eine solche 
Verbindung privater und öffentlicher Macht 
kann – um nur einen weiteren Fall zu nen-
nen – die »Aufbaugemeinschaft« gelten, der 
wesentliche Impulse für den Wiederaufbau 
des kriegszerstörten Hannover zu verdanken 
sind: Der damalige Stadtbaurat Rudolf Hilleb-
recht bündelte und moderierte die »Kräfte des 
Aufbaus«. Als solche galten ihm vor allem die 
Grundbesitzer, die Eigner großer Unterneh-
men und die Vertreter wichtiger Interessens-
gruppen [vgl. Auffarth 1995]. 
Kurzum: Die »Ko-Produktion« von Stadt ist 
keineswegs ein neues Phänomen – und wer 
das heutige Zusammenwirken privater und 
öffentlicher Akteure verstehen will, wird von 
den historischen Vorformen viel lernen kön-
nen. 
1.4 »Alle zehn Jahre ein großer Mann?« 
Von »Macht« und »mächtigen Akteuren« war 
die Rede. Und tatsächlich kommen in den Be-
richten über »Koproduktionen« von Stadt, 
über Kooperation in der Stadtentwicklung vor 
allem Mächtige (Männer) vor: die Fürsten und 
»Entrepreneuers« – nebst ihren Stadtbaumei-
stern und Planungsexperten. Eine solche Sicht 
der Dinge würde aber der Antwort auf die Fra-
ge, wer Stadt entwickelt, nicht gerecht. Dies vor 
allem aus drei Gründen: 
Zuerst fällt bei einer solchen Reduktion des 
Akteurstableaus auf, dass da offensichtlich alle 
jene Akteure der Stadtentwicklung und Part-
ner kommunaler Bemühungen fehlen wür-
den, die nicht durch Einzelpersonen vertreten 
wurden, sondern als Unternehmen agieren: 
Man denke nur an die Beiträge des gemein-
wirtschaftlichen Sektors – von den frühen 
Wohnungsgenossenschaften bis hin zur ge-
werkschaftseigenen Neue Heimat. Zu denken 
ist aber selbstverständlich auch an jene Un-
ternehmen, die Grundstücke verwerten – etwa 
die ehemaliger Produktionsstandorte und In-
frastrukturen aus der Industrialisierungspha-
se – und so erheblichen Einfluss auf Standort- 
und Stadtstrukturen nehmen; und nicht ver-
gessen werden sollten die Unternehmen des 
Finanzsektors, von den Lebensversicherern 
(die früher z.B. im gemeinwirtschaftlichen 
Sektor ihr Geld anlegten) bis zu den heutigen 
Banken (deren Kreditvergaben über das Wohl 
und Wege ganzer Regionen entscheiden kön-
nen). 
Den zweiten Einwand hat schon Brechts »le-
sender Arbeiter« in Frageform formuliert: 
»Wer baute das siebentorige Theben? | In den 
Büchern stehen die Namen von Königen. | 
Haben die Könige die Felsbrocken herbeige-
schleppt? | Und das mehrmals zerstörte Baby-
lon, | Wer baute es so viele Male auf ? In wel-
chen Häusern | Des goldstrahlenden Lima 
wohnten die Bauleute? | Wohin gingen an 
dem Abend, wo die chinesische Mauer fertig 
war, | Die Maurer? Das große Rom | Ist voll von 
Triumphbögen. Über wen | Triumphierten die 
Cäsaren? Hatte das vielbesungene Byzanz | 
Nur Paläste für seine Bewohner? … | Alle zehn 
Jahre ein großer Mann. Wer bezahlte die Spe-
sen? | So viele Berichte, | So viele Fragen«. 
Mit dem dritten Einwand ist darauf aufmerk-
sam zu machen, dass hier von Stadtentwicklung 
die Rede ist und nicht vom Städtebau oder gar 
nur von der Stadtplanung. Tatsächlich ist der 
Akteurskreis, der Pläne zur Entwicklung von 
Städten erstellt, überschaubar. Und auch die-
jenigen, die unmittelbar mit dem Bauen be-
fasst sind, lassen sich im Einzelfall noch deut-
lich benennen. Aber die Akteure der Stadt-
entwicklung sind sehr viel zahlreicher, sind – 
bei entsprechend feinteiliger Betrachtung, 
siehe oben – wir alle. Bei der Beantwortung 
der Frage »Wer entwickelt die Stadt?« ist also 
an die interkulturelle Initiative in einem be-
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nachteiligten Stadtquartier ebenso zu denken 
wie an den Wandel der Anbieterstruktur am 
Wohnungsmarkt, ist der an den Stadtrand 
umziehende Haushalt ebenso von Belang wie 
die Standortgemeinschaft der Einzelhändler 
in der Innenstadt und so fort. 
Eine Geschichte der Stadtentwicklung nach 
dem Muster »Alle zehn Jahre ein großer 
Mann« würde also den grundlegenden, alltäg-
lichen Prozessen des Einwirkens Vieler auf 
die Entwicklung der Städte nicht gerecht.  
Wenn die Entwicklung der Städte, mit den 
Worten Wolf Reuters [2004, 73], als »wildes, 
chaotisch anmutendes, hybrides Gemisch aus 
Akten jedweder Art« zu begreifen ist, dann be-
steht die Herausforderung für die Wissen-
schaft darin, dies angemessen abzubilden. 
Solche Forderungen an die urbanistische 
Theoriebildung hat John Friedmann [2006, 
275] schon geltend gemacht und dabei den pro-
fessionellen Planern ans Herz gelegt, dass es 
erst die Wirkungszusammenhänge zu verste-
hen gilt, bevor man sich ans Planen machen 
könne: »The human, and more specifically, the 
urban habitat, takes form as multiple forces in-
teract with each other in ways that are not fully 
predictable… It is, therefore, obvious that plan-
ners need to have a good understanding of how 
these city-forming processes work. … This for-
mulation posits the city-forming process first, 
before there can be any serious talk of strategic 
intervention«.  
Auch an dieser Stelle soll der Hinweis nicht 
fehlen, dass solche Einsichten und Folgerun-
gen nicht erst in der jüngsten Fachdiskussion 
enstanden. Bereits vor 20 Jahren stellte Gerd 
Albers [1988, 2] fest, dass Stadtentwicklung als 
»Niederschlag vieler unterschiedlicher Be-
mühungen über lange Zeiträume« zu verste-
hen sei.  
Und zwei Jahrzehnte konstatierte der Sozial-
psychologe Alexander Mitscherlich in seinem 
(damals Aufsehen erregenden) Buch »Die 
Unwirklichkeit der Städte. Anstiftung zum 
Unfrieden«: »Die Stadt ist – gelungen oder 
misslungen, kultiviert oder trübsinnig – Grup-
penausdruck und Ausdruck der Geschichte 
von Gruppen, ihrer Machtentfaltung und Un-
tergänge…« [1965, 32].  
Mitscherlich führt uns damit von den schein-
bar abstrakten »multiple forces« Friedmanns 
zurück auf diejenigen, die diesen »Kräften«, 
den ökonomischen, politischen, gesellschaftli-
chen, rechtlichen etc. Rahmenbedingungen 
und Mechanismen in ihrem Handeln Aus-
druck verleihen: den Akteuren und ihren Inter-
dependenzen im Raum. 
2. Planung im Zentrum? 
Nicht immer wurde die Auffassung, dass Städ-
te von vielen – in einem chaotisch anmuten-
den und schwer vorherzusehenden Prozess – 
entwickelt werden, geteilt. Es gab andere Vor-
stellungen. Sie waren insbesondere bei den 
Fachleuten aus den Disziplinen des Städte-
baus, der Stadt- und Raumplanung vorzufin-
den. Ihr Selbstverständnis und ihre Theorien 
sahen Pläne und deren Verfasser im Zentrum 
der Stadtentwicklung. Diese Vorstellungen 
und Sichtweisen beginnen sich zu wandeln. 
Im Folgenden seien daher kurz diese frühe-
ren und in Teilen bis heute nachwirkenden 
Vorstellungen von der zentralen Rolle der 
»Planung« skizziert. 
2.1 Wir entwickeln Stadt? Shared Mental Models 
im Wandel 
Alle entwickeln die Städte – ist das wirklich so? 
Beim Blick in die Tageszeitung oder ins Fern-
sehen können Zweifel aufkommen. Denn 
hier wird nicht selten das Bild einer Stadtent-
wicklung gezeichnet, in der es klare Verursa-
cher und Verantwortlichkeiten gibt: Da ist et-
wa – während die Kamera über eine Voror-
tödnis schwenkt – die Rede von den »Sünden 
der Planer« und in der Berichterstattung an 
anderer Stelle ist es »die Stadtplanung«, die 
die »Verschandelung des Landschaftsbildes« 
durch einen Gewerbebau zu verantworten hat 
– als hätten nicht Herr M. oder Frau S. hier 
oder das Unternehmen X. dort investiert und 
gebaut. Tatsächlich gibt es eine Außenwahr-
nehmung des Berufsstandes, in der die Städ-
tebauer und Planer wenn nicht als Bauherren 
der Stadt erscheinen so doch Verantwortung 
für alle ihre Entwicklungen tragen.  
Diese Wahrnehmung deckt sich mit Bildern, 
die die Profession der Städtebauer, Stadt- und 
Raumplaner lange Zeit von sich selbst hatte –
 und in Teilen noch hat.  
Man kann solche Bilder als »shared mental 
models« begreifen, als Einschätzungen und 
Vorstellungen, die Mitglieder einer Gemein-
schaft teilen. Diese »Modelle« entstehen und 
verdichten sich, das Beispiel der Stadtplanung 
macht das deutlich, im Wechselspiel von Pra-
xis, Theorie und disziplinärer Geschichts-
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schreibung. Daraus kann ein gewisses Behar-
rungsvermögen resultieren, dessen Grenzen 
zur Immunisierung gegenüber Realitäts-
wahrnehmungen fließend sind. Aber es ge-
hört auch zum Wesen solcher Modelle, dass 
sie sich wandeln, wenn die Entfernung zur 
Wirklichkeit dauerhaft zu groß wird. Von ei-
nem solchen Wandlungsprozess ist hier die 
Rede: 
Auf die Frage, welche Rolle die Städtebauer in 
der Stadtentwicklung spielt, hat Cornelius 
Gurlitt in seinem 1920 erschienenen Hand-
buch des Städtebaus eine klare Antwort gege-
ben: Die Stadt ist des Städtebauers Werk [vgl. Al-
bers 1993]. Damit ist bereits ein erstes »menta-
les Modell« identifiziert: Es ist die Metapher 
vom »Stadtschöpfer«: Der Städtebauer oder 
Stadtplaner erschafft die Stadt. Dieses Modell 
vom »Stadtschöpfer« wurde in den folgenden 
Jahrzehnten auf vielfältige Weise variiert: 
Dem Stadt-Bau-Künstler und dem fürsorgen-
den Planer-Vater, der der »Entwicklung der 
Stadt eine helfende Hand reicht« (so Patrick 
Abercrombie) folgte der diagnostizierende 
und heilende Stadt-Arzt (der in der Lage ist, 
Städte zu »sanieren«, also wieder gesund zu 
machen). Der wurde in den 60er Jahren abge-
löst durch den Wissenschaftler, der die Ent-
wicklung der Räume (unter Verwendung gro-
ßer Datenmengen) systematisch analysiert 
und die Verteilung der räumlichen Ressour-
cen sachlogisch optimiert. Auf diese Weise 
sollte, wie es damals hieß, die gesamte Ent-
wicklung der Umwelt global gesteuert werden. 
In allen diesen Bildern, die durch viele stadt-
geschichtliche Abhandlungen, die den Plan 
und seinen Verfasser in den Mittelpunkt der 
Darstellung rückten, ihre Bestätigung zu fin-
den schienen, sehen sich die Fachleute als 
»Autoren« der Stadt, als »Schöpfer einer mit 
ihrer Zeit im Einklang stehenden Wirklich-
keit« [Eisinger 2006, 157]. 
Natürlich konnte nicht verborgen bleiben, dass 
die Stadtentwicklung dort, wo das Eigentum 
an Grund und Boden und die Marktkräfte wir-
ken – also keine zentrale Macht die wie auch 
immer gearteten Idealplänen autoritär durch-
setzen kann – ihre eigene Dynamik entfaltet 
und sich vielfach über planerische Bemühun-
gen hinwegsetzt. Das führte aber nicht schon 
dazu, dass die Fachleute ihre Rolle gänzlich 
neu fassten. Vielmehr sahen sie sich immer 
noch als diejenigen, die über das »richtige« 
Wissen verfügen und deren Pläne dem Nut-
zen aller am besten dienen könnten – wenn 
da nicht Eigennutz und Irrationalität am 
Werke wären. Und so entstand ein zweites, 
metaphorisch verdichtetes Selbstbild: die 
Stadtplaner als »Kämpfer« oder »Missionare«. 
Leonie Sandercocks [1998, 35] beschreibt mit 
ironischem Unterton den heldenhaften 
Kampf der Planungsfachleute gegen Eigen-
nutz und Irrationalität – »heroically slay the 
dragons of greed and irrationality«. Und Gerd 
Albers spricht im gleichen Zusammenhang 
[2006, 50] von einer »missionarischen Sonder-
stellung« und einem »Sendungsbewusstsein, 
das den Planer als Vorreiter der Ordnung in 
einer Welt widerstrebender Tendenzen sieht« 
[a.a.O. S. 45 f.]. 
Man findet heute noch Bestandteile beider 
»mentalen Modelle« im Berufsselbstver-
ständnis: Wenn etwa auf einer Fachtagung 
dazu aufgerufen wird, »der chaotischen Ent-
wicklung an der Peripherie Einhalt zu gebie-
ten« oder ein renommierter Kollege ausruft: 
»Wir müssen die Zwischenstadt in Ordnung 
bringen«, dann sind die Bezüge zum »Schöp-
fer«-Modell unüberhörbar. Und ein »Sen-
dungsbewusstsein«, das die eigenen fachli-
chen Vorstellungen für die einzig richtigen 
und dem Gemeinwohl dienenden ansieht, 
während die der anderen – seien es die der Po-
litik oder der Grundeigentümer, Investoren 
etc. – als irrational, eigennützig oder sachlich 
falsch angesehen werden, ist als Grundton 
durchweg zu hören. 
Zugleich aber gibt es inzwischen auch andere 
Stimmen, die auf einen deutlichen Wandel 
hinweisen. Das wurde zum Beispiel in einer 
Befragung von Planerinnen und Planern in 
vier europäischen Ländern deutlich [vgl. Keller 
u.a. 1993]. Einer der Befragten brachte den 
Wandel auf die – angesichts der zuvor domi-
nierenden Selbstbilder – griffige Formel, die 
Planer seien von »Schöpfern zu Feuerwehr-
leuten« mutiert. Räumliche Planung wurde 
im gleichen Zusammenhang als »Reparatur-
betrieb für ansonsten ungeplante Entwicklun-
gen« bezeichnet und Planerinnen bzw. Planer 
sahen sich nunmehr in der Rolle, »post fe-
stum die Parolen zum beschlossenen Kurs 
und zu nicht vorhergesehenen Entwicklungen 
zu liefern«. 
Einige Jahre später schrieb Dieter Hoffman-
Axthelm [1996, 49]: »Anlagekapital und 
Kommunalpolitik sind die beiden Mühlsteine, 
zwischen denen sich zermalmen zu lassen, 
Stadtplanung genannt wird. Das Stück ist al-
len bekannt: … Die Kommune/der Dezer-
nent/die mehrheitsfähige Partei oder Koaliti-
on will den Anleger. Sie will ihn, weil sie Ar-
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beitsplätze oder Gewerbesteuern will … oder 
weil sie Brachflächen nicht glaubt füllen zu 
können – der Gründe sind viele. Die städtische 
Planung hat die Sache gangbar zu machen«. 
In einer 2006 erschienenen Aufsatzsamm-
lung finden sich weitere Realitätsbeschrei-
bungen, die auf eine mögliche Veränderung 
der »shared mental models« hinweisen. Hier 
wiederum nur zwei Beispiele: 
 »… Das bestehende Plansystem (wird) zum 
›Archiv‹ für Entwicklungen, die so oder so 
stattfinden. Der Plan hat sich durch Ände-
rung oder Befreiung nachträglich an reale 
Entwicklungen anzupassen. Also dominiert 
das Projekt den Plan und nicht der Plan ge-
neriert das plankonforme Projekt. … Fak-
tisch vollzieht sich die Entwicklung immer 
über eine Summe von Einzelmaßnahmen« 
[Ganser 2006, 529 f.]. 
 »Die Rolle gesamtstädtischer, dem Ge-
meinwohl verpflichteter Planung … wurde 
stets überschätzt. Gestaltende Kraft konnte 
sie vor allem dort entfalten, wo sie der wirt-
schaftlichen Dynamik vorauseilte und den 
ökonomischen Erfordernissen räumlichen 
Ausdruck verlieh, wo sie Standortentschei-
dungen antizipierte oder dem ökonomi-
schen Druck nachgab und einen gestalteri-
schen Rahmen für private Ansiedlungen« 
schuf [Pesch 2006, 358]. 
An dieser Stelle ist die Frage zu stellen, wie 
die Entfernung der früheren und bis heute 
nachwirkenden shared mental models von 
den Realitäten, die in den letzten Zitaten zum 
Ausdruck kommt, zu erklären ist. Wie konnte 
es erscheinen, dass der Plan und die Planer im 
Mittelpunkt der Stadtentwicklung stehen? Ei-
ne Antwort könnte lauten: Man setzte »Pla-
nung« mit »Entwicklung« gleich. Wer fragt, 
»Wer plant die Stadt?« der wird mit einer ge-
wissen Berechtigung antworten können: Die 
Städtebauer und Stadtplaner. Wer hingegen 
danach fragt, wer die Stadt entwickelt, der wird 
Antworten erhalten wie die zuletzt zitierten 
Realitätsbeschreibungen: Hier stehen die pla-
nenden Fachleute nicht im Zentrum der 
Stadtentwicklung und steuern die räumliche 
Entwicklung. Vielmehr prägt eine Vielfalt von 
Einzelentscheidungen zahlreicher Akteure 
das Geschehen im Raum. Öffentliche Akteure 
leiten diesen Prozess nicht an, sondern gestal-
ten ihn mit. Sie haben keine Führungsrolle, 
sondern eilen nicht selten der Entwicklung 
hinterher. Die Planungsfachleute sind Teil 
dieses Prozesses. Sie fertigen Pläne an und 
entwerfen Bilder möglicher Zukünfte – für 
private wie öffentliche Akteure. Raum-, Stadt-, 
Landschaftsplanerinnen und -planer sind da-
mit Fachleute wie andere auch. Sie bringen 
eine professionelle Sicht (unter vielen) in 
Meinungsbildungsprozesse ein, an denen 
zahlreiche andere beteiligt sind. Ob man ihrer 
Meinung ganz, ein wenig oder gar nicht folgt, 
hängt von vielen Faktoren ab – zumeist aber 
kaum vom Wollen und Wünschen der planen-
den Fachleute.  
Sofern sie in kommunalen oder staatlichen 
Dienststellen mit der Betreuung gesetzlich 
geregelter Verfahren – wie etwa der Aufstel-
lung von Bauleitplänen – befasst sind, kom-
men ihnen weitere Aufgaben zu: Sie müssen 
in diesen Fällen dafür Sorge tragen, dass ne-
ben den vielfältigen privaten auch die unter-
schiedlichen öffentlichen Belange Berücksich-
tigung finden und in der Abwägung aller die-
ser Gesichtspunkte so etwas wie das gemeine 
Wohl sichtbar werden kann. 
Aber auch hier gilt, dass die einzelne fachliche 
Auffassung zerrieben werden kann zwischen 
den Mühlsteinen der vielen anderen Sicht-
weisen und Interessen. James A. Throgmor-
ton [2000, 375; vgl. mehr bei: Selle 2005, Kap. 
12] hat für diese Rolle ein schönes Bild geprägt: 
»Planners are … just skilled voices, voices that 
speak within a turbulent and often unpredic-
table flow«. 
2.2 Planung oder Stadtentwicklung? Über Gegen-
stand und Perspektive der Theorie 
Auf die Notwendigkeit einer Unterscheidung 
von »Planen« und »Entwickeln« stoßen wir 
erneut, wenn wir uns den »shared mental 
models« zuwenden, die in der wissenschaftli-
chen Arbeit zum Ausdruck kamen: In den 
Planungstheorien der 50er und 60er Jahre 
ging um den Prozess des Planens an sich. 
Ausdrücklich wurde darauf hingewiesen, dass 
dieses »Planen« unabhängig von der jeweili-
gen Aufgabe zu betrachten sei [Faludi 1969, 
216; vgl. Friedmann a.a.O. 269 f.; Selle 2005, 
Kap. 3] – es gehe ganz allgemein um Ziel-
Mittel-Wahl, rationale Entscheidungen und 
dergleichen. Auch wurde nicht nach Akteuren 
unterschieden: Wer da plant blieb zumeist 
ungewiss und auch die Frage, wessen Han-
deln durch die Planung vorbereitet werden 
soll, wurde in der Regel nicht gestellt. 
Auch heute noch gibt es eine solche »allge-
meine« Planungstheorie, die sich als unspezi-
fisch versteht, was Aufgaben und Akteure be-
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trifft [vgl. Selle 2005, S. 93 ff.; Wiechmann 
2008, S. 63 ff.]. Ihr Gegenstand, die »Planung« 
ist in ganz unterschiedlichen Zusammen-
hängen vorzufinden: Vom Alltag der Men-
schen, denn hier spielt »Planung« –
 verstanden als »gedankliche Vorwegnahme 
zukünftigen Handelns« – gelegentlich auch 
eine Rolle über Wirtschaftsunternehmen, de-
ren Management sich auch bestimmter Pla-
nungsinstrumente bedient, den öffentlichen 
Sektor, der bemüht ist, seine Aktivitäten plan-
voll vorzusteuern bis hin zum militärischen 
Bereich, der immer schon enge Bezüge zur 
Planung aufwies (»Pläne sind nichts, Planung 
ist alles«, Moltke; vgl. Wiechmann 2008, S. 76 
FN 80) und der insbesondere in den USA der 
Nachkriegszeit Ausgangspunkt dessen war, 
was später »Planungstheorie« genannt wurde. 
Im europäischen Raum, dem deutschsprachi-
gen zumal, wurde und wird die planungstheo-
retische Diskussion jedoch vor allem im Kon-
text räumlicher Entwicklung geführt. Auch 
hier wird zwar vielfach unspezifisch von »der 
Planung« gesprochen, aber es sind doch zu-
meist Bezüge zum Handeln von Gebietskör-
perschaften etc. (als Akteuren) und zur räum-
lichen Entwicklung (als Gegenstandsbereich) 
zu erkennen. Insbesondere in den verwal-
tungswissenschaftlich bzw. juristisch gepräg-
ten Diskussionssträngen stehen zudem aus-
drücklich konkrete, gesetzlich definierte Ver-
fahren und die daran beteiligten öffentlichen 
Institutionen im Mittelpunkt der Betrachtung: 
das System der Raumplanung, die Aufstellung 
der Bauleitpläne, die Implementation der 
Landschaftsplanung, die Kooperation in der 
Regionalplanung etc. Das wird in den entspre-
chenden Veröffentlichungen nicht immer 
deutlich erläutert, insofern ist eine Definition 
wie die von Dietrich Fürst [2006, 117] hilfreich, 
nach der zum Beispiel Regionalplanung 
»›Ordnungsregeln‹ produziert, wie der knappe 
Raum optimal genutzt werden soll. Der Plan 
oder die Ordnungsregeln … richten sich an 
Dritte, … primär Fachbehörden und Kommu-
nen«. 
Eine so verstandene Planungstheorie hat also 
die Gestaltung von Planungsprozessen oder  
-verfahren durch staatliche bzw. kommunale 
Akteure zum Gegenstand. Man kann daher 
auch von einer verfahrensbezogenen Perspektive 
sprechen.  
Die Frage, »wer entwickelt die Stadt?« wird 
hier nicht gestellt – und lässt sich auf diese 
Weise auch nicht beantworten. Aus dieser 
Perspektive lassen sich wohl genaue Aussagen 
über (öffentliche) Pläne, Planung und Planer 
machen, sie stehen im Mittelpunkt der Be-
trachtung, aber über räumliche Entwicklung 
erfährt man wenig.  
Dies sei an einem möglicherweise etwas un-
gewöhnlich wirkenden Bild aus der Welt des 
Sports erläutert. Angestiftet dazu wurde ich 
von Peter Hall, der einmal feststellte [1988, 
340], dass sich die Planungstheoretiker vom 
»Spielfeld« entfernt hätten und es so zu einer 
Entfremdung von Theorie und Praxis gekom-
men sei.  
Setzen wir also für einen Moment »Stadtent-
wicklung« mit einem Fußballspiel gleich und 
betrachten eine Fernsehübertragung dieses 
Spiels. Welches Bild würden uns die traditio-
nellen Planungstheorien von diesem Spiel lie-
fern? Als erstes fiele auf, dass die Kamera fi-
xiert ist – und nicht das gesamte Spielfeld zeigt 
oder den Spielzügen hierhin und dorthin 
folgt. Während der ganzen Übertragung ist le-
diglich der Elfmeterraum der einen Mann-
schaft zu sehen. Im Mittelpunkt steht der dort 
agierende Torwart. Sein Verhalten wird ge-
nauestens sichtbar. Er ist viel allein zwischen 
seinen beiden Pfosten, macht gelegentlich 
Bewegungen, mit denen er auf etwas draußen 
vor ihm Liegendes zu reagieren, sich auf etwas 
vorzubereiten scheint. Dann aber geschieht 
nichts… Aber es kommt auch zu dramatischen 
Massenszenen in seinem Elfmeterraum. Der 
Torwart mitten im Getümmel vieler anderer 
Männer mit Trikots in unterschiedlichen Far-
ben. Und es kann auch vorkommen, dass der 
Ball im Tor platziert wird – vermutlich von den 
Gegnern (aber so genau kann man das nicht 
erkennen), was den Torwart zu betrüben 
scheint. In dem Fall schießt er dann den Ball 
nach vorn, er verschwindet aus dem Bild und 
wieder geschieht eine Weile gar nichts…  
Das etwa ist das Bild, das die klassische »Pla-
nungstheorie« bzw. die verfahrensbezogene 
Betrachtungsweise von der Stadtentwicklung 
erzeugt: Ein Akteur (»die Planung«) wird in 
den Mittelpunkt gestellt und in seinem Hand-
lungsraum beschrieben. Über das gesamte 
Spiel, über die komplizierten Rollenvertei-
lungen und Spielzüge, selbst über das Spiel-
ergebnis erfährt man so nichts. 
Nun sage niemand, das sei keine sinnvolle Be-
trachtungsweise. Selbstverständlich kann es 
sehr nutzbringend sein, das Verhalten ein-
zelner Akteure in komplizierten Rollenvertei-
lungen zu studieren, um es zu optimieren. 
Schließlich gibt es im Fußball nicht ohne 
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Grund eigene Torwarttrainer (das wären in 
unserer Metapher dann vielleicht die Pla-
nungstheoretiker).  
Wer allerdings nicht nur Torwartverhalten 
sondern Fußballspiele verstehen will, muss 
wohl die Perspektive weiten und das ganze 
Spielfeld mit allen Akteuren in den Blick 
nehmen. 
Soweit die sportliche Metapher. Mit ihr wird 
keinesfalls in Abrede gestellt, dass eine auf 
einzelne Akteure der räumlichen Entwick-
lung oder spezifische Aktivitäten (»Planung«) 
gerichtete Betrachtung theoretisch wie prak-
tisch sinnvoll ist. Aber vielleicht half sie zu 
verdeutlichen, dass die Beantwortung der Fra-
ge »Wer entwickelt Stadt?« anderer Zugangs- 
und Wahrnehmungsweisen bedarf.  
Das scheint in der wissenschaftlichen Diskus-
sion nicht immer berücksichtigt worden zu 
sein. Es gibt jedenfalls einen nicht geringen 
Anteil von Diskussionsbeiträgen, die den Ein-
druck erwecken, sie würden etwas über räum-
liche Entwicklung mitteilen, obwohl sie doch 
vor allem Absichten und Aktivitäten einer Ak-
teursgruppe (»Planung«) im Auge haben und 
über diese Aussagen treffen können. Auch in 
der stadtplanungsgeschichtlichen Literatur 
findet man Darstellungen, die eine Person 
und die ihr zugeschriebenen Pläne in den 
Mittelpunkt stellen – ob es sich da nun um 
Hobrecht, Cerdà oder andere handelt – und 
den Eindruck erwecken, Person und Plan hät-
ten eine bestimmte Stadtentwicklung bewirkt, 
nur weil die baulichen Strukturen im Plan 
denen in der Wirklichkeit ähneln.  
Auch hier scheint gelegentlich – wie schon 
zuvor in den Selbstbildern der planenden Pro-
fession – ein Kurzschluss der Art vorzuliegen, 
dass man bei denjenigen, die Pläne verferti-
gen, auch die Kompetenz vermutet, sie in die 
Wirklichkeit umzusetzen. Das aber trifft für 
die Stadtentwicklung (sofern sie nicht zentra-
lisierter Macht unterworfen ist) nicht zu. Hier 
sind die Antworten auf die Frage »Wer 
plant…« nicht identisch mit denen auf die Fra-
ge »Wer entwickelt die Stadt?«. 
Ein Beispiel: Wer die Stadtentwicklungspläne 
der 70er Jahre studiert, wird wenig von ihren 
Inhalten im Raum vorfinden – und das, was 
im Raum den Planabsichten zu entsprechen 
scheint, ist nur selten auf diese zurückzufüh-
ren. 
Die Erkenntnis, dass Pläne noch keine räum-
liche Entwicklung bewirken, sondern dass es 
dazu der »multiple forces« und der vielen Ak-
teure bedarf, die sie ins Spiel bringen, ist aber 
nun keineswegs neu, sondern fand in den letz-
ten zwanzig Jahren ausgehend von den Poli-
tikwissenschaften auch in die Theoriebildung 
zur räumlichen Entwicklung Eingang. Diese 
Veränderung der Perspektive sei hier kurz 
umrissen: 
2.3 Entdeckung der Akteure 
In den 60er und 70er Jahren waren Politik- 
und Planungswissenschaften »etatistisch«, al-
so auf das Handeln staatlicher Institutionen 
ausgerichtet. Das begann sich im Verlaufe der 
80er Jahre zu ändern. In den theoretischen 
Konzepten und empirischen Untersuchungen 
erschienen nun auch nicht-staatliche Institu-
tionen und Gruppen – und zwar nicht mehr 
nur als Adressaten staatlicher Politik oder Be-
teiligte in öffentlichen Planungsverfahren, 
sondern als eigenständig Handelnde. Dieser 
Rolle entsprechend bezeichnete man sie als 
»Aktoren« oder »Akteure«. Und so wurde, 
durch eine einfache Änderung der Wahr-
nehmungsweise erkennbar, dass zum Beispiel 
»Wohlfahrt« nicht nur durch den Staat, son-
dern durch viele gesellschaftliche Kräfte »pro-
duziert« wird [vgl. Evers 1988, zur Quartiers-
entwicklung: Selle 1991]. 
Dieser Erkenntnisprozess, der als die »Entdec-
kung der Akteure« bezeichnet wurde, erreich-
te auch die Planungswissenschaften und mit 
einem Mal wurde die Vielfalt von Akteuren 
sichtbar, die auf eigene Weise zur räumlichen 
Entwicklung beitragen. Schon damals begann 
man den Versuch zu unternehmen, diese Ak-
teursvielfalt in drei »Sphären« zu ordnen: 
»roughly speaking, state, capital and organized 
civil society« [Friedmann 2006, 275]. Bei dieser 
»Trichotomisierung« [Haus/ Heinelt 2004, 
174] wird also unterschieden zwischen den 
 Akteuren der Märkte – Grundeigentümer, 
Banken, Wohnungsunternehmen, Immobi-
lienentwickler, Baufirmen, Architekten, In-
genieure und viele andere; 
 der Zivilgesellschaft – Familien, sozialen 
Netzwerke, Initiativen, Vereine und so fort; 
 und den öffentlichen Akteuren – staatliche 
und kommunale Institutionen auf allen 
Ebenen: Parlamente, Behörden, öffentliche 
Betriebe etc. 
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Die Unterscheidung dieser Sphären ergibt 
sich aus der Annahme, dass in ihnen jeweils 
unterschiedliche Werte, Organisationsprinzi-
pien etc. wirksam sind (Staat etwa: Gemein-
wohl, Hierarchie etc.). Das ist zweifellos eine 
Vereinfachung, auf die noch zurückzukom-
men sein wird. Auch müssen die Akteure wei-
ter differenziert werden, denn sie haben je-
weils »bestimmte Fähigkeiten, bestimmte 
Wahrnehmungen und bestimmte Präferen-
zen« [Scharpf 2000, 86], die der Beachtung be-
dürfen. 
Dies kann in unserem Untersuchungszu-
sammenhang über die Einfügung des »Rau-
mes« in das Akteursdreieck geschehen: Indem 
alle Akteure auch in ihrem Verhältnis zum 
Raum (bzw. zu einem konkreten Ort) be-
schrieben werden, lässt sich deutlich machen, 
dass die einzelnen Akteursgruppen räumliche 
Entwicklungen unterschiedlich wahrnehmen 
bzw. bewerten und über unterschiedliche Mit-
tel für ihre Einwirkungen auf die räumliche 
Entwicklung verfügen. 
Dieser Orts- oder Raumbezug lässt sich auch 
gut über den »Stakeholder«-Begriff ausdrüc-
ken. Danach können Akteure hinsichtlich der 
Interessen oder Anliegen (»stakes«) unter-
schieden werden, die sie mit einem Ort ver-
binden. Louis Albrechts [2003, 23] beschreibt 
das am Beispiel der Bürgerinen und Bürger: 
»These stakes are potentially very diverse. So-
me citizens have the knowledge, the skills, the 
power and the networks through which they 
are able to influence or even steer planning 
proposals and policy decision. Others lack the 
means and the cultural codes to participate in 
the system. Their voice has hardly any impact 
on decision«.  
Die »Entdeckung der Akteure« liefert also ein 
erstes begriffliches Rüstzeug zur Analyse von 
Stadtentwicklungsprozessen – auf das weiter 
aufgebaut werden kann [dazu mehr in 
PNDonline III|2008]. 
Zugleich löst sie politik- wie raumwissen-
schaftliche Untersuchungsansätze von der 
etatistischen Fixierung und ordnet das Han-
deln öffentlicher Akteure in die reale Akteurs- 
und Aktivitätenvielfalt ein. Es gilt, wie Hubert 
Heinelt [2006, 238] schreibt, auch in der wis-
senschaftlichen Arbeit »Abschied zu nehmen 
… von Vorstellungen des Staates als einem der 
Gesellschaft übergeordneten politischen Ent-
scheidungszentrum«. Die Politikwissenschaft-
lerin Renate Mayntz [1997, 286] beschreibt die 
sich daraus ergebenden Konsequenzen so: 
»Das politische Steuerungshandeln ist nur ein 
sozialer Teilprozess, der mit vielen anderen 
Teilprozessen interferiert und so zum sozia-
len Wandel beiträgt, ohne ihn lenken zu kön-
nen. Auf der Ebene des Gesamtsystems findet 
keine Steuerung statt, sondern lediglich 
Strukturbildung und Strukturwandel. Das be-
deutet, dass es zwar Steuerung in der funktio-
nell differenzierten Gesellschaft gibt, aber kei-
ne politische Steuerung der Gesellschaft«. 
Bezogen auf die Stadtentwicklung heißt das: 
Das planende und steuernde Handeln öffent-
licher Akteure ist lediglich ein Impuls unter 
vielen anderen, die auf die Entwicklungen der 
Städte einwirken. Es gibt demnach Steuerung 
in der Stadtentwicklung, aber keine von einem 
Zentrum ausgehende Steuerung der Stadtent-
wicklung.  
Wer räumliche Entwicklung verstehen – und 
in der Folge beeinflussen – will, wird also sein 
Augenmerk auf die »city-forming processes« 
und die hier wirksamen Akteure richten müs-
sen. Welche Konsequenzen sich daraus für 
Untersuchungsansätze, die auf aktuelle 
Stadtentwicklungsprozesse ebenso gerichtet 
sein können wie auf zeitlich zurückliegende 
(oder den Vergleich zwischen beiden), erge-
ben und welche Rolle dabei insbesondere der 
»Governance-Perspektive« zukommt, sei im 
Folgenden umrissen…  
(Fortsetzung folgt – in der nächsten PNDonline-
Ausgabe) 
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